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Bestuursrecht harmoniseren: 15 jaar Awb. Over
een bestuursrechtelijke biografie en een levendig
congres
T. Barkhuysen, W. den Ouden en J.E.M. Polak'
-1 Inleiding
Op 1 januari 2009 was het alweer vijftien jaar geleden
dat de Aigemene wet bestuursrecht (Awb) in werking
trad. Gezien de gebrekkige voortvarendheidstraditie
binnen het bestuursrecht, mag het niet verbazen dar pas
in 2010 uitgebreid aandacht werd besteed aan dit ju-
bileum met cen wetenschappelijke feestbundel over
verleden, heden en toekornst van de Awb en het alge-
mene bestuursrecht2 en met cen op die bundel geba-
seerd congres dar op 23 april 2010 in Leiden plaats-
vond. Hierna voIgt cen weergave van de rode draden
die kunnen worden ontwaard in de bijdragen van de
sprekers bij het congres. Die rode draden worden ver-
vlochten met een aantal centrale punten ait de grate
hoeveelheid bijdragen die aan de bundel werden gele-
verd door wetenschappers en praktijkjuristen. Een
bunde! die is ingedeeld in zeven thema's:
De Awb als voortdurend wetgevingsproces.
Algemeen systeemkritisehe beschouwingen over de
Awb.
Vraagstukken random de huidige Awb(-bepalin-
gen).
Nieuwe loten aan de starn; saneties en geldschulden.
De Awb vannit cen internationaal perspeetief.
De toekomst.
Rechtsvergelijking; algemene codificaties in andere
landen.
Geblekcn is dat de verjaardag van de Awb zowel in een
feeststemming kan worden gevierd, als met een kriti-
sche houding kan worden benaderd.3 Wij volgen de
tussenweg. Er is aIle reden voor eell feesrstemming; het
bestuursrecht is in de afgelopen jaren volwassen ge-
worden.4 Tegelijkertijd moet worden geconstateerd dat
de algemene kaders die de Awb geeft hier en daar
knellen, terwijl op sommige vlakken juist onnodige di-
versiteit blijft bestaan. Verder khnkt de roep om meer
effectiviteit en snelheid die beginnend vanuit de we-
tensehap en de praktijk inmiddels tot nieuwe wetgeving
en aangepaste rechtspraak heeft geleid, onverminderd.
Professionals kunnen desalnietternin goed uit te voeten
met de Awb, maar of dat ook voor de burger geldt, is
de vraag.
In het vervolg van deze bijdrage wordt de aanpak van
het congres gevolgd en volgen wij dus niet de thema-
gewijze indeling van de bundel. Zoals op het congres
komen achtereenvolgens aan de orde verschillende
perspeetieven op de Awb, te weten dat van de burger,
dat van bestuursorganen, van de wetgever, de advoca-
tuur en het perspectief van de bestuursrechter. Nu het
een wetenschappelijke bijeenkomst was,wordt afge-
sloten met het perspectief van de wetenschap. Op die
manier willen wij de lezer een impressie geven van
hetgeen tijdens het congres aan de orde is geweest en
tegelijkertijd een snel overzicht bieden van de rijkdom
van de bijdragen in de bunde!. Dat geeft een mooie
tussenstand van inmiddels zestien jaar Algemene wet
bestuursrecht en een blik op mogelijke toekomstige
ontwikkeIingen.
-2 Het perspectief van de burger
Centrale boodschap in het betoog van Alex Brennink-
meijer, die als Nationale Ombudsman was gevraagd
om de Awb te beschouwen vanuit het perspectief van
de burger, was dat die burger weI iets centraler zou
mogen komen te staan binnen het bestuursrecht. Zeer
illusttatief was in dat verband de 'wordcloud' die
Brenninkmeijer presenteerde op basis van een scan van
alle in de bundel gebruikte woorden. Daaruit bleek dat
de burger niet in het bijzonder de aandacht trekt van de
auteurs. En dat is volgens Brenninkmeijer niet terecht,
nll de Awb zou moeten bijdragen aan twee belangrijke
functies van het bes!uursrecht, te wetenlegitimering
van het overheidshandelen en het creeren van vertrou-
wen van burgers in (de handelingen van) he! openbaar
besruur. Daarbij is het volgens Brenninkmeijer lastig
dat de gemiddelde burger niet de Awb-mens is die de
wetgever en bes!uursrechter voor ogen lijken te hebben:
de burger is niet altijd oplettend, zeer deskundig en
1. Alfen ok hoogleraar (staats- en) bestuuTs-
Techt verbonden aan de Universiteit Leiden.
Tom BaTkhuysen is daarnaast advocaat te Am--
sterdam en Iaap Polak is voorzitter vande Af-
deling bestuursrechtspraak van de Raad van
State. Zij danken Machteld Claessens, student-
assistent, voor haar bijz(mder nuttige vooTbe-
reidende werk;;aamheden voor deze bijdrage.
2. T. Barkhuysen, W. den Onden & J.E_M.
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Polak (red.), BestuuTsrecht harmoniseren: 15
jaaT Awb, Den Haag; Boom Juridische uitgevers
2010.
3. Interview mer A.Q.C. Tak, 'Op weg naar
een totalitait sysreem', Binnenlands bestuuT
2010 afl. 12, p. 8-12 en P.P. Zwart, 'Vijftien jaar
Algemene wet bestuursrechr: een alrernatieve
eva[uatie', Trema 2010/1, p. 22-25
4. Zoals T.e. Borman in zijn bijdrage aan de
bundel 'Van Warb tot Awb: de invloed van de
commls-sie-$cheltema op de Awb' opmerkt is her
wetsrechnisch gezien zo dat de Awb de meer-
derjarige leeftijd reeds zal bereiken op 4 juni
2010, omdar deze wet op 4 juni 1992 in het
Staatsblad (1992, 315) werd gepubliceerd.
actief participerend.5 Wat voor de professional een ge-
systematiseerd en geharmoniseerd geheel lijkt, komt op
de burger op veel punten over als een juridisch doolhof.
En zelfs voor de hoogbegaafde, niet-professionele ge-
bruiker van het bestuursrecht is het niet altijd goed
kersen eten. Deze opmerkingen van Brenninkmeijer
stroken met de conclusies van verschillende auteurs in
de congresbundel, die erop wijzen dar de regelingen die
recenteIijk aan de Awb zijn toegevoegd om de burger
eerder te laten weten waaraan hij toe is, zoals de Wet
dwangsoin en direct beroep6 en de regeling inzake de
lex silencio positivo?, zeer complex kunnen worden
genoemd. De complexiteit van het bestuursrecht heeft
tot gevolg dat toepassing van regels uit de Awb, hoe
nuttig en wenselijk die regels op zich ook kunnen zijn,
er niet automatisch toe lciclt dat cle burger zich ook
rechtvaardig behandeld voelt door de overheid, aldus
Brenninkmeijer.
Hij pleitte er in dat kader voor om het streven naar
dejuridisering onverminderd voorr te zetten. Veel pro-
blemen die biJrgers hebben met de overheid zijn in de
kern geen juridische problemen, maar worden door het
huidige systeem van bestuursrechtelijke rechtsbescher-
ming wel zo benaderd. Meer dan nu het geval is iouden
bestuursorganen en rechters volgens Brenninkmeijer
moeten zoeken naar mogelijkheden die er zijn, binnen
de kaders van de Awb, om recht te doen aan de indi-
viduele burger en zijn concrete probleem. De Nationale
Ombudsman zelf bewandelt ook die route; in het re-
cente verleden is een teruggang van het aantal door
hem uitgebrachte rapporren gerealiseerd van enkele
duizenden per jaar naar zo'n driehonderd per jaaL VeeJ
problemcn blijken door niet-juridische interventies zeer
goed oplosbaar. Ook bestuursorganen moeten vaker
werken met die niet-juridische interventies zoals cen
telefoontje, daadwerkelijk overleg met burgers8 en een
duidelijke uitleg geven van gemaakte keuzen binnen het
beleid. Door de burger op een respectvolle manier te
benaderen kan volgens Brenninkmeijer worden bereikt
dat de burger ook ongevallige besluitvorming accep-
teerr. De bestuursrechter op zijn beurr zou minder dan
voorheen gericht moeten zijn op· het vooral uniform
toepassen van het bestuursprocesrecht, maar meer
moeten inzetten op de mogelijkheden tot flexibele inzet
van zijn bevoegdheden, om zo te komen tot een daad-
werkelijke en rechtvaardige besiechting van het aan
hem voorgelegde geschil. Het is ook in de ogen van
Brenninkmeijer in dat verband verheugend dat de ho-
ger-beroepsrechters daarvoor recentelijk meer ruimte
lijken te bieden.
Dat alles is volgens Brenninkmeijer mogelijk binnen de
huidige kaders van de Awb. Ais er al iets aan die wet
moet veranderen, dan graag op basis van empirisch
onderzoek naar de omvang en werke1ijke oorzaken van
problemen,9 waarbij niet ait het oog mag worden ver-
loren dat de burger in beginsel een betrouwbare, te
respecteren partij is: 98% van de burgers deagt!
-3 Het perspectief van
bestuursorgaan
Ook Versteden, voormalig secretaris van de werkgroep
Van Kemenade die in 1997 rapporreerde over de juri-
disering van het openbaar bestuur in het bekende rap-
port 'Bestuur in geding',10 benadrukte als spreker het
be1ang van het verrnijden van juridisering vanconflic-
ten waar dat niet nodig is. In een recent rapport
waaraan Van Kemenade en Versteden hebben meege-
werkt, uitgebracht door de Raad voor het openbaar
bestuur,l1 is in dat kader een paragraaf opgenomen
getiteld 'De juridisering voorbij'. De in 1997 bekriti-
seerde, in de ogen van het bestuur te actieve houding
van de bestuursrechter is irunidde1s veranderd en ook
enkele procedurele belemmeringen die destijds aan de
kaak werden gesteld zijn weggenomen.12
Volgens Versteden is het nu dan (ook) de beurt aan
bestuursorganen om bij te dragen aan de kwaliteits-
verbetering binnen het bestuursrecht. Daarbij vroeg hij
vooral aandacht voor de juridische kwaliteitszorg bin-
nen het openbaar bestullr en, net als andere sprekers,
voor een zinvolle, inhoudelijke invulling van bestuur-
lijke voorprocedures. Versteden meende dat bij be-
langrijke bestuurlijke dossiers te vaak blijkt dat be-
sluiten op een te weinig solide juridische basis berusten.
Dat Ieiclt tot neclerlagen voor de bestllursrechter in toch
al omstreden kwesties die het verrrouwen van de burger
in de overheid geen goed doen en zorgen voor kostbare
5. Vergelijk de bijdrage van L.E. de Groot-van
Leeuwen & M.T.A.B. Laemers aan de congres-
bundel: 'De Awb en de "burger"', p. 131-143.
6. A. ren Veen & A. Collignon, 'De redelijke
termijn voor bestuursorgaan en rechter', con-
gresbunde1 p. 319-341.
7. M.]. Jacobs, 'Lsp in de Awb', congresbllndel
p.627-653.
8. Daarover her rapport van de Nationale om-
budsman, We gooien bet de inspraak in. Een
onderzoek 1k1ar de uitgangspu1Iten voor be-
hoorli;ke burgerpartidpatie, september 2009,




9. Wat in het verleden besli~"t nier alrijd her
geval is geweest. Zie daarover A.T. Marseille in
de congresbundel: 'De Awb in cijfers', p. 159-
171.
10. 'Besruur in gecling', Rapport van de werk-
groep inzake terugdringing van de juridisering
van her openbaar besruur, november 1997. Zie
voor de kabinetsreactie: Kamerstukken II
1998/99, 26360, nt. 1.
11. Raad voor het openbaar bestuur, SJagvaardig
bestuur. Advies over integraliteit en vertrouwen
in het openbaar bestuur, mei 2009. Zie ook de
kabinetsreaetie op dit advies van 8 januari 2010:
Kamerstukken II 2009/10, 32123 VII, m. 61.
12. Of werkelijk sprake was van een te actieve
houcling van de bestuursrechter kan overigens
worden berwijfeld. Zie J.E.M. Polak, 'De be-
stuursrechtspraak en de juridisering', N]B 1997,
p. 950 e.v. Zie in dat verbancl ook de bijdrage
van ].W.M. Engels aan de congresbllndel, 'Awb
en gemeentebestuur', p. 145-157, we consrarecrt
dat de Awb (ook) steeds meer gericht raakt op
het faciliteren van het bestuur bij het slagvaardig
nemen van rechtmatige besluiten (p. 157).
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vertraging, terwijl dat allemaal nier nodig was geweest
wanneer er van meet af aan voldoende aandacht zou
zijn geweest voor de juridische aspecten van de zaak.
Voorbeeld bij uitstek is de vertraging die is opgelopen
met de aanleg van de vijfde (Polder)baan van Schiphol.
Dar soort belangrijke projecten moeten 'judge proof'
worden opgezet! Een aanbeveling die hij in dat kader
deed is het professionaliseren van het juridisch werk in
een bestuurlijke organisatie. Ook vroeg hij aandacht
voor de (professionaliteit van de) vertegenwoordiging
van bestuursorganen wanneer er eenmaal een proce-
dure voor de bestuursrechter is gestart.
De bedoeling zau volgens Versteden echter moeten zijn
dat zo min rnogelijk besluiten van bestuursorganen aan
bestuursrechters worden voorge1egd. Aan die doelstel-
ling kan worden bijgedragen door een andere invulling
van met name de bezwarenprocedure dan nu vaak ge-
bruikelijk en waardoor de meerwaarde van de be~
zwaarschriftprocedure ten opzichte van de rechterlijke
procedure onvoldoende uit de verf komt. Mede doordat
er vaak onafhankeIijke juristen zijn opgenomen in de
commissie die het bestuursorgaan adviseert, wordt de
voorgeschreven heroverweging te veel beperkt tot de
rechtmatigheid van het primaire besluit. Het zijn vol-
gens Versteden echter vaak de beleidsaspecten die een
burger leiden tot het maken van bezwaar; voor zover
de wet daartoe de ruimte biedt moet ook op die be-
leidsmatige punten een heroverweging plaatsvinden.
Ook de a.fhandeling van bezwaarschriften door van het
primaire besluitvormingsproces afgezonderde afdelin-
gen of externen vergroot volgens Versteden het risico
dat de heroverweging versmalt tot een beoordeling van
de juridische houdbaarheid van een besluit en dat de
beleidsaspecten als een vaststaand gegeven worden be-
schouwd.
In gesprek met· het publiek ontstond daarop een dis~
cussie over de toegevoegde waarde van externe des-
kundigen in de bestuurlijke heroverweging; zij zouden
toch voora! ook kunnen zorgen voor de broodnodige
'frisse blik' op het aangevochten besluit en het achter-
liggende beleid. Versteden beaamde die rol. maar stelde
ook vast dat in de praktijk de 'decisionmakers' weten
waar de beleidsruimte ligt. AIleen zij hebben de be-
voegdheid om een inhoudelijk anders, voor de burger
meer aanvaardbaar besluit te nemen. Op dat vlak is een
cultuuromslag in de bestuursorganisatie gewenst.
-4 Het perspectief van de wetgever
Het perspectief van de wetgever kwam aan de orde in
de lezing van wie anders dan Michiel Scheltema, de
oervader van de Awb. Aan hem werd in die rol aan het
einde van het congres het officieel eerste exemplaar van
de congresbundel aangeboden namens de ministers van
Justitie en Binnenlandse Zaken en Koninkrij.ksrelaties.
Scheltema had overigens bij de voorbereiding van zijn
lezing al kennisgenomen van de inhoud en titel van
deze bundel. Met name de titel van de bundel - 'Be-
stuursrecht harmoniseren: 15 jaar Awb' - en vooral het
woord 'harmoniseren' daarin vormde de opmaat voor
zijn lezing en een centrale stelling van zijn betoog.
Volgens Scheltema is de tijd van harmonisatie namelijk
wel zo'n beetje voorbij, hoewel het bewaken van de
eenheid van het bestuursrecht van groot belang blijft.
Stond bij het tienjarig jubileum van de Awb nag de
vraag centraal of de doelstellingen daarvan waren be-
reikt, in 2010 moet breder worden gekeken naar de
hele bestuursrechtpraktijk. Daarbij moet volgens
Scheltema worden onderkend dat tijdigheid een heel
belangrijke factor is als het gaat om legitimatie van en
vertrouwen in overheidshandelen. Hij pleitte er daarom
voor tijdigheid te zien als een onderdeel van de zorg-
vuldigheid c.q. rechtmatigheid van een besluit. Een snel
genomen besluit met een minder uitgebreide motivering
kan in deze context meer rechtmatig zijn dan een be~
sluit met een uitvoerige motivering dat lang op zich
heeft laten wachten.
Volgens Scheltema moet enerzijds voorzichtigheid
worden bettacht met toekomstige aanpassingen van de
Awb, maar anderzijds mogen maatschappelijk gewenste
oplossingen voor maatschappelijke problemen niet
door de huidige Awb in de weg worden gestaan.
Daarbij moet de Awb zeif voidoende ruimte laten voor
differentiatie. Gebeurt dat niet, dan komt een onder-
werp verspreid over diverse regelingen terecht en kan
de eerder bereikte eenheid als (deels) verloren worden
beschouwd. Steeds moet crvoor worden gewaakt dat de
Awb voldoende blijft aansluiten bij de werkelijkheid,
wat naar de mening van Scheltema tot nu toe voor een
groot deel is gelukt. Op een enkel punt is die doelsteI-
ling minder goed bereikt zoals bij het concept van de
wederkerige rechtsbetrekking, hetgeen ook blijkt uit de
bijdrage van Backes & Jansen aan de congresbundel13
(hoewel de regeling van de geldschulden wel trekken
daarvan in zich bergt14). Bij de vraag wat nog aan de
Awb moet veranderen, noemde Scheltema als eerste het
bestuursprocesrecht; daarin is, zo blijkt in de praktijk.
te veel aan het besluitbegrip opgehangen.15 Verder zijn
de tot op heden genomen maatregelen ten b~hoeve van
finale geschilbeslechting niet voldoende; deze zijn
slechts geschikt als stok achter de deur. Los van het
wetgevingsproces vroeg Scheltema meer aandacht voor
het 'flankerend beleid'. zoals de- maatregelen voorge-
steld door Brenninkmeijer en Versteden. Zo'n beleid
kan in de ogen van Scheltema net zo goed aan de
doelstellingen van de Awb bijdragen.
Hoewel er aanvankelijk bij de Awb-wetgever weinig
aandacht bestond voor het Europeesrechte1ijke per-
spectief, is daarin, zo gaf Scheltema aan, de laatste
jaren duidelijk verandering gekomen. Daarbij kan on-
der meer worden gedacht aan de implementatie van de
13. Ch.W. Backes & A.M.L. Jansen, 'De we-
derkerige rechtsbetrekking als panacee voor de
gebreken van de "besluiten-Awb"?', congres-
bundel p. 75-96.
14. Zie over de regeling van de bestuurlijke
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geldschulden in de Awh in de congresbundel:
M.W. $cheltema (junior), 'Geldschulden in de
Awb: een hetere regeling?', p. 535 e.v.
15. In deze zin ook ].A.M. van Angeren {senior),
'Gemiste kansen in het Awb-project', congres-
bundel p. 211-220 en Ch.W. Backes & A.M.L.
Jansen, 'De wederkerige rechtsbetrekking als
panacee voor de gebreken van de "besluiten-
Awb"?', congresbunde1 p. 75-96.
Dienstenrichtlijn en de voorgestelde regeling inzake
(terugvordering van) staatssteun. Volgens Sche1tema zal
het in de toekomst nog meer gaan draaien om de in-
ternationale dimensie. Enerzijds omdat de invloed van
het Europese recht verder zal toenemen, zoals ver-
schillende bijdragen aan de bundel ook laten zien.16
Nict minder belangrijk zal naar zijn mening zijn de
invloed die op het bestuursrecht en daarmee op de Awb
uitgaat van de steeds groter worden co:ilcurrentie tussen
rechtssystemen. Dankzij moderne communicatiemidde-
len weten met name ondernemingen en hun juridische
vertegenwoordigers steeds beter wat cr juridisch te
koop is in diverse landen en wordt op regels uit andere
rechtsstelse1s steeds vaker een beroep gedaan in de
Nederlandse rechtsorde. Scheltema hield daarbij het
gehoor voor, dar de juridische (rechtsstatelijke) kwali-
teit van een rechtssysteem een belangrijke factor vormt
bij beslissingen van ondernemingen en burgers om zich
ergens te vestigen of om vanuit een bepaalde plaats te
gaan opereren.
'"""""'"
5 Het perspectief van de advocaat
Het perspectief van de advocaat werd daarna weerge-
geven door Liesbeth Berkouwer. Zij constateerde dat
het bestuursrecht ook voor advocaten nog vrij complex
is, ondanks de uniformerende werking van de Awb.
Daarbij wees zij vooral op de enorme hoevee1heden
bijzondere regelgeving met uitzonderingen en aanvul-
!ingen, bijzondere regelgeving die ook nog eens aan
sneHe wijzigingen onderhevig is. AI met a1 kan de
professional goed met de Awb werken, maar er blijven
wel wat wensen over. Positief is volgens Berkouwer dat
de bestuursrechter actid werkt aan meer finale ge-
schilbeslechting onder meer voor toepassing van de
bestuurlijke Ius, die zij verheugend genoeg niet ervaart
als een verslechtering van de positie van burgers. Ook
zijn in haar optiek twee reeds voorgestelde wijzigingen
van de Awb toe te juichen, namelijk die inzake het
incidenteel beroep17 en het voorontwerp met betrek-
king tot de schadevergoedingsregding.1s
Op het wensenlijstje van Berkouwer staat op de eerste
plaats een meer inhoudelijke heroverweging in de be-
zwaarfase, zoals ook bepleit door Versteden. Daarbij
moet sprake zijn van een werkelijke discussie over de
kern van de zaak, in plaats van het 'afvinken' van
rechtmatigheidspunten, wat volgens haar in de praktijk
regeimatig voorkomt. Oak het huidige bewijsrecht, of
beter gezegd het ontbreken daarvan, is in de praktijk
een prob1eem. Partijen worden als gevolg daarvan in de
ogen van Berkouwer te vaak verrast door een uitspraak
met betrekking tot 'onvoldoende aannemelijk' ge-
maakte feiten. Het opnemen van bewijsregels in de
Awb zou hier volgens haar kunnen helpen, bijvoorbeeld
in de sreer van bewijsvoorlichting. Wij wijzen er in dat
kader op dar Verburg in de congresbundel over zijn
toekomstverwachting schrijft dat hij hoopt dat de be-
stuursrechter in de toekomst kan functioneren als be-
wijsrechtelijke spelverdeler. Of de wetgever dar regelt
of de bestuursrechter zelf zorgt voor duidelijkheid over
de vraag welke partij wat moet bewijzen is daarbij voor
hem niet belangrijk, zolang de rechter maar wordt ge-
stimuleerd het bewijsproces te regisseren. 19
Berkouwer constateerde verder dat het in de praktijk
heel lastig is handen en voeten te geven aan het ver-
trouwensbeginsel en het gelijkheidsbeginsel, terwijl
deze beginselen scherp appelleren aan de rechtvaardig-
heidsgevoe1ens van burgers. Daarom pleitte zij voor een
versteviging van de positie van partijen die zich daarop
beroepen, bijvoorbeeld als het gaat om informatie ver-
strekt door functionarissen die weliswaar strikt geno-
men niet direct bevoegd zijn, maar zich feitelijk wel zo
presenteren en in rede1ijkheid ook als zodanig kunnen
worden gezien.
Berkouwer bood ook een negatief verlanglijstje aan,
met daarop zaken die ze niet zou willen zien ingevoerd
in de Awb. Prominent daarop aanwezigwas het rela-
tiviteitsvereiste.20 Is het zorgvu1digheidsvereiste van art.
3:2 Awb immers niet voor iedereen geschreven, zo was
haar vraag? Bovendien is het met de invoering van dit
vereiste volgens Berkouwer minder goed mogelijk het
algemeen belang te dienen. Ook op het negatieve lijstje
stond een moge1ijke uitbreiding van het vernietigings-
beroep, in die zin dat men kan verzoeken om een gebod
of verbod. Er zijn volgens Berkouwer niet veel zaken in
de bestuursrechtelijke advocatenpraktijk waarin een
gebrek aan een dergelijke mogelijkheid gemist wordt.
In zijn bijdrage aan de congresbundel pleit Koeman
overigens wel voor een uitbreiding van de uitspraak...,
bevoegdheden van de bestuursrechter.21 Backes &
A.M.L. Jansen bepleiten eveneens een aanmerke1ijke
verruiming van de bevoegdheid van de bestuursrech-
ter. 22 Daarbij vinden zij Koenraad aan hun zijde.23
Berkouwer sloot haar betoog af met de observatie dat
scepsis over het bestuursrecht en de Awb vaak voaral
wordt ingegeven door kritiek op de terughoudende
opstelling van de rechter - welke kritiek zij overigens
niet terecht vond - en de starre houding van het be-
stuur. Volgens haar betreft de kritiek niet zozeer de
inhoud van de Awb. Daarom riep Berkouwer beide
actoren op tot creatieve kookkunst op basis van de
beschikbare Awb-ingredienten die in algemene zin op
16. Zie onder meer T. Barkhuysen & M.L. van
Emmerik, 'Het EVRl.t! als inspiratiebron en
correetiemechanisme voor de Awb', p. 557-587,
A.W.G.]. Bnijze & R..].G.M. Widdershoven, 'De
Awb en EU-recht: het rransparantiebeginsel', p.
589-607, ].H. ]ans, 'Naar een Europese Awb
(?)', p. 609-626; E. Steyger, 'De Awb en het
economisch ordeningsrecht: een omregelende
relane', p. 655-668 (allen in de congresbundel).
17. Art. 8:97 Wetsvoorstel aanpassing bestuurs-
procesrecht.
18. Voorolltwerp Schadevergoeding bij recllt-
matige en onrechtmatige overheidsdaad. Dit





19. D.A. Verburg, 15 jaar bewijsrecht onder de
Awb, congresbundel p. 261 e.v.
20. Reeds opgenomen in art. 1.9 Crisis- en her-
stelwet.
21. N.S.]. Koeman, 'Het perspecrief van de ad-
vocaat', in de congresbundel p. 115-129.
22. Ch.W. Backes & A.M.L. Jansen, 'De we-
derkerige rechtsbetrekking als panacee vour de
gebreken van de "besluiten-Awb"?', in de con-
gresbundel p. 75-96.
23. L.M. Koenraad, 'Groeipijn van het be-
srunrsprocesrecht', congresbundel p. 241-260.
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zich toereikend lOuden moeten zijn voor bevredigende
recepten.
-6 Het perspectief van de
bestuursrechter
Het perspectief van de bestuursrechter werd op het
congres vervolgens verwoord door Bart-Jan van Ette-
koven.24 Daarhij merkte hij als eerste op dat steeds
meer verschillende rechters het bestuursrecht moeten
toepassen. Naast de bekende burgerlijke rechter, de
fiscale rechter en de kantonrechter en in hoger beroep
het Hof te Leeuwarden in Lex Mulder-zaken, kan te-
genwoordig bijvoorbeeld de familierechter worden ge-
,rioemd, die bestuursrecht moet toepassen bij de beoor-
deIing van beroepen tegen besluiten van de burge-
meester op grond van de Wet tijdelijk huisverbod en in
beroepen tegen indicatiebesluiten inzake de jeugdzorg.
Van Ettekoven concentreerde zich echter op de regu-
Iiere bestuursrechter en behandeIde zijn relatie tot de
Awb aan de hand van vijf thema's, waarvan het eerste
thema de taak(opvatting) van de bestuursrechter be-
treft. De grootste verschuiving die de Awb op dit punt
teweeg heeft gebracht is die van de rechter belast met
de objectieve rechtmatigheidscontrole van het in beroep
bestreden besluit met daarbij een ruime mogeIijkheid
om ambtshalve te toetsen, naar een rechter die ge-
schiIlen beslecht waarbij partijen de omvang van het
geding bepalen en ook de bewijsvoering aan hen wordt
overgelaten. In de praktijk vragen sommige rechters
zich af of met deze nieuwe taakopvatting vooruitgang
is geboekt.25 Daarnaast is de inhoudelijke toetsing van
bestuursbesluiten meer en meer vervangen door een
zorgvuldigheidstoetsing, wat heeft geleid tot een meer
procedureIe benadering.
Over het streven van bestuursrechters om zo veel mo-
gelijk te komen tot finale geschilbeslechting, het tweede
thema dat Van Ettekoven aansneed, merkte hij op dat
rechters daarbij al snel stuiten op twee problemen.26
Het systeem van de Awb gaat uit van het vernieti-
gingsberoep, wat Iogisch is gedacht vanuit het centraaI
staande besluitbegrip van art. 1:3 Awb, maar knelt op
de weg naar subjectivering en individuele rechtsbe-
scherming. Daarom is het ook voIgens Van Ettekoven
een van de grote uitdagingen voor de toekomst van het
aIgemeen bestuursrecht om na te denken over aIterna-
tieven voor het huidige besluitbegrip. Ten tweede be-
staat er een spanning tussen het gegeven dat de be-
stuursrechter de bestuurlijke discretie moet respeeteren
en het streven van bestllursrechters om geschillen ma-
terieel en finaal te beslechten binnen een redeIijke ter-
mijn. Een goede ontwikkeIing op dit vlak is dat de
Mdeling bestuursrechtspraak met de inzet van de
overschrijding van de redelijke termijn als breekijzer,
bestuursorganen geen derde herkansingsmogeIijkheid
Iijkt te bieden tot verlengde besluitvoqning.27 Deze
jurisprudentie vormt misschien wei het begin van een
nieuw bestuursrechtelijk beginsel van rechtsverwerking.
Vraag blijft hoeveeI tijd en energie een bestullrsrechter
mag steken in herstelpogingen bij onrechtmatige be-
sluiten. Indien de bestuurlijke Ius wordt toegepast, kan
de vraag opkomen hoeveel vertraging in de rechterIijke
procedure is te biIlijken en bij wie de extra kosten in
rekening worden gebracht.
Het derde thema dat Van Ettekoven aandroeg betreft
een onderwerp dat hem na aan het hart ligt; de po-
gingen die er op dit moment in de praktijk worden
ondernomen om te komen tot zaaksdifferentiatie. De
thans nag meestal toegepaste methode van zittingsge-
richt werken heeft gezorgd voor een opzienbarende
verkorting van de looptijd van procedures voor de be-
stuursrechter, maar heeft het proces voor die rechter
ook sterk getiniformeerd en gefonnaliseerd. Van Ette-
koven pleitte onder meer voor eeil duideIijke uitleg van
de spelregels aan appellanten; wat wordt van partijen
verwacht? Door zaaksdifferentiatie kan in deze be-
hoefte worden voorzien. Het zittingsgericht werken
moet worden losgelaten door middeI van de inzet van
de cornparitie of de regiezitting. In deze werkwijze zal
het model van hoofdstuk 8 Awb (eerst een vooronder-
zoek en pas daarna het onderzoek ter zitting) worden
orngedraaid: eerst vindt een onderzoek ter zitting plaats
waarin de mogelijkheden worden doorgenomen waar-
op het geschiI kan worden beslecht en pas daarna voIgt
- indien nodig - een naonderzoek. Niet aIleen de bij de
rechtbanken verrichte pilots over zaaksdifferentiatie
waren een succes,28 ook de Centrale Raad lijkt een
succesvoIIe prod te hebben gehad met het houden van
regiezittingen. Bij de Afdeling is het overigens lastiger
om zaaksdifferentiatie toe te passell, gelet op de vele
verschillende procedures en het grote aantal belang-
hebbenden bij sommige zaken, maar oak bij deze be-
stuursrechter wordt nagedacht over zaaksdifferentiatie.
De tijdigheid, in de zin van het afdoen van geschillen
binnen een aanvaardbare termijn, was het vierde thema
van Van Ettekoven. De bestuursrechters hebben de tot
voor kort bestaande lange doorIooptijden met allerlei
maatregeIen aanzienlijk weten te bekorteri. !v{aar met
een rechterIijke uitspraak is het probleem vaak nog niet
opgelost, want de benodigd~ nieuwe beslissing op de
aanvraag of het bezwaar is er dan nog niet. De recht-
spraak biedt in dar kader dus te weinig soeIaas.29
WeI positief beoordeeld door Van Ettekoven in het
kader van de tijdigheid werd het steIseI waaraan de drie
hoogste bestuursrechters de Iaatste jaren gezamenlijk
24. Die ook een bijdrage leverde aan de con-
gresbundel: B.]. van Ettekoven, 'Rechtseenheid
vanuit het perspecrief Va.Il de rechtbanken', p.
281-297.
25. Z\vllH \verpt in dit kader een aantal vragen
op, welke zijn te lezen in: F.P, Zwart, 'Vijftien
jaar Algemene wet besrnursrecbt: een alterna-
tieve evaluatie', Trema 2010/1, p. 22-25.
26. Zie hiervoor ook: LJvl Kocnraad, 'Groei-
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pijo Va.Il het bestllursprocesrecht', congresbun-
del, p. 241-260.
27. ABRvS 20 februari 2008, LJN BC4699 en
ABRvS 7 april 2010, LJN BM0231.
28. Daarover A.T. Marseille, Comparitie en re-
gie in de bestuursrechtspraak, Vakgroep Be-
~1:uursrecht & Bestuurskunde Groningen, 2010.
Zie oak AT. Marseille, 'Comparitie en regie als
pa.Ilacee voor het bestuursrechrelijke beroep?',
Tm1W 2010/3, p. 92-102.
29. Als voorbee1d gaf Van Ettekoven de proce-
durele benadering van de Afdeling hij art. 6;2
Awb-beroepen: ABRvS 3 december 1998, AB
1999, 107 (De GierIB&W Haarlemm(.'Ttneer).
Hij prefereert de benadering van de belasting-
rechter ten aanzien hiervan. Zie onJangs nog HR
12 maart 2010, LIN BL7169.
hebben gewerkt, waarin door te trage rechtspraak ge-
troffen rechtzoekenden compensatie krijgen. Deze
rechtspraak krijgt met het Wetsvoorstel schadevergoe-
ding bij overschrijding redelijke termijn dat recent ter
advies is voorgelegd aan diverse instanties, een ver-
volg.30
Het laatste thema van Van Ettekoven betrof (het gebrek
aan) rechtseenheid in de bestuursrechtspraak. Hij gaf
aan dat de meningen verschillen over de vraag of er op
dat gebied een probleem bestaat. De Minister van Jus-
tirie vindt van niet.31 Ook De Moor-van Vugt relati-
veert de prohlemen op dit vlak in haar bijdrage in de
congresbunde.l, in i.eder geval voor bestuursorganen en
rechtzoekenden. Oak over de oplossingsrichting wordt
verschillend gedacht. Waar Van Ettekoven pleit voor
een stevige, wettelijke rechtseenheidvoorziening, steh
De Moor dat rechtseenheid niet wordt verwezenlijkt
door institutione.le oplossingen.32 Koeman, .staande op
de drempel russen advocatuur en staatsraadschap, pleit
in de bunde1 vanuit die perspectieven overigens wel
voor institutionele voorzieningen en doet daarvoor een
voorstel voor samenvoeging van colleges langs de lijn
van, grof gezegd, ordeningsgeschiHen met vaak meer
dan twee partijen en overige geschillen.33 Dit andere
bijdragen komt het bee1d naar voren dat het streven
naar eenheid geen doel op zich moet worden; waar
nodig moet ook ruimte zijn voor differentiatie, zo me-
nen onder meer Barkhuysen & Van Emmerik, Steyger,
Schueler en Vermeulen & Poot.34
In zijn lezing stelde Van Ettekoven dat het voor wat
betreft de toepassing van het materiele recht - de ver-
ticale rechtseenheid per kolom - redelijk goed gaat.
Anders ligt het bij de toepassing van het bestuurspro-
cesrecht, dat aIle bestuursrechters gemeen hebben.35
Vaak vah niet goed uit te leggen waarom er discre-
pantie bestaat tussen de toepassing door de verschil-
lende hoogste bestuursrechters, inc1usief de Hoge Raad.
Van Ettekoven meent dat de thans bestaande overleg-
cultuur tussen de bestuursrechters niet zal kunnen lei-
den tot voldoende rechtseenheid. De bestuursrecht-
spraak is het meeste gediend met een institutionele
rechtseenheidsvoorziening, anders dan het hoger be-
roep. Cassatieberoep zou daar volgens hem uitstekend
voor geschikt zijn, dat in een dergelijk geval slechts van
toepassing zou moeten zijn op delen van het bestuurs-
recht, zoals het bestuursprocesrecht, het bestuursstraf-
recht, het grensvl<lk russen het bestliursrecht en het ci-
viel recht en de grondrechten. !vlaar een dergelijke
voorziening lijkt op korte termijn niet haalbaar. Voor-
lopig zullen wij het volgens Van Ettekoven moeten
doen met de Grote Kamer, de parketfunctie in de be-
sruursrechtspraak en de gemeenschappeIijke rechtseen-
heidsvoorziening, zoals opgenomenin het Wetsvoorste1
aanpassing bestuursprocesrecht.36
Na vijftien jaar Awb kan volgens Van Ettekoven ge-
constateerd worden dat de Awb een 'living document'
is. Zoals Berkouwer beschreef is het niet gek dat de
praktijk Awb-duizelig wordt; de onrwikkelingen in
wetgeving en rechtspraak zijn zeer snel gegaan. Van
Ettekoven raadt de wetgever daarom aan om na het
Wetsvoorstel aanpassing bestuursprocesrecht en het
genoemde Wetsvoorstel omtrent overschrijding van de
redeIijke termijn, het tempo wat te matigen. Bestuurs-
rechters hebben dan voldoende gereedschap am verder
te werken aan de snelheid en het geschilbeslechtend
vermogen van het bestuursrecht. Het bestuur kan ook
een steentje bijdragen door zich vol overgave te storten
op kwalitatief goede besluitvorming en een co6pera-
tieve opstelling in de bestuurlijke voorprocedure en in
de procedure bij de rechter.
-7 Het perspeciief van de
wetenschap
Ten slotte kwam hetperspeetief van de wctcnschapper
op de Awb aan bod, weergegeven door Lex Michiels.37
Hij vroeg om te beginnen aandacht voor de eigen aard
van de bestuursrechtwetenschap, onder meer vanwege
de normatieve context. Deze maakt dat in het recht de
spreekwoordelijke appel niet altijd recht omlaag valt,
maar ook wel eens opzij van de boom of zelfs omhoog
kan vallen. Na een schets van de opkomst van de be-
stuursrechtwetenschap en het bieden van een inkijkje in
de psyche van de fanatieke bestuursrechtbeoefeIiaar die
in de cijfers van een digitale alarmklok Awb-wetsarti-
kelen ontwaart, stelde 11ichiels vast dat er in de be-
stuursrechtwetenschap van vandaag de dag duidelijk
een aantal grote thema's zijn te onderscheiden. Hij
noemde de ontwikkeling van het bestuursprocesrecht
naar steeds meer nadruk op rechtsbescherming en ge-
schilbeslechting, de relatie van het algemene bestuurs-
recht tot de bijzondere delen, de Europeanisering en de
internationalisering van het bestuursrecht, de relatie tot
andere rechtsgebieden en de interdisciplinaire aanpak.
Michiels baseerde zich daarbij onder meer op de re-
sultaten van een empirisch onderzoek naar de Awb-
onderwerpen die in de wetenschappelijke literatuur de
meeste aandacht kregen. De hoofdstukken 6 tot en met
8 van de Awb blijken het vaakst onderwerp van we-
tenschappelijke publicaties te zijn geweest, maar ook
over de kernbegrippen van hoofdstuk 1 Awb en over
30. Het wetsontwerp en de bijbehorende me-
morievan toelichcing zijn te raadplegen via
www.justitie.nL
31. Kamcrstukken II 2009f10, 30585, Dr. 28.
32. A.].C de Moor-van Vugt, 'Rechtseenheid als
kwaliteitsvraagstuk', in de congresbundel p.
299-317.
33. N.S.]. Koeman, 'Het perspecrief VaIl de ad-
vocaat', in de congreshundel p. 115-129, i.h.h.
p.119.
34. T. Barkhuy-sen & M.L van Emmerik, 'Het
EVRIv[ als inspiratiebron en correctiemecha-
nisme voor de Awb', p. 557-587; E. S[cyger, 'De
Awb en het economisch ordeningsrecht: een
ontregelende [e1atie', p. 655-668; B.]. Schueler,
'De Awb en de bijzondere delen "an het be-
stuursrecht', p. 173-191; B.P. Vermeulen en
M.R. POot, 'De Awb en het onderwijsrecht', p.
375-396 (allen in de congresbundel).
35. ].E.M. Polak wijst in zijn hijdrage aan de
bundel, 'Veranderende perspectie"en van de be-
~1:uursrechter', p. 97-114, juist op de conver-
gentie tussen de hoogste bestuursrechters hij de
toepassing van het bestuursprocesrecht op
hoofdmema·s als trechters, finaliteit en tijdig-
heid.
36. Kamcrstukkr..'Tl II 2009110, 30585, nr. 28.
37. Zie aok zijn bijdrage aan de congresbundel:
EM.C.A. Michiels, 'Het evalucren van de Awb:
een voortdurend proces', p. 41-55.
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bestuursrechtelijke handhaving is veel geschreven. An-
dere veelvoorkomende onderwerpen betreffen her sub-
sidierechr en de beleidsregels.38 De invloed van de Awb
op de bestuursrechtwetenschap kan daarmee wat be-
treft de omvang van de publicaties groot genoemd
worden, maar ook ten aanzien van de inhoud gaar deze
conclusie volgens :Michiels op. Het is onmiskenbaar dat
de Awb voor een ontwikkeling en verdieping van (de
werenschappelijke bestudering van) het bestuursrecht
heefr gezorgd. Vanzelfsprekend heeft de Awb daarmee
ook invloed gehad op het werenschappelijk onderwijs,
waar overigens ook de al genoemde steeds groter
wordende rol van het Europees recht en de bijzondere
delen van het bestuursrecht merkbaar is.
Niet aIleen is de Awb van invloed op de wetenschap, de
wetenschap heeft volgens Michiels ook invloed gehad
op de Awb. Dat sremde overeen met het betoog van
Polak in zijn inleiding als dagvoorzitter dat onder meer
het werk van wetenschappers als Schueler (Vernietigen
en opnieuw voorzien) en Schuurmans (Bewijslastver~
deling in het bestuursrecht) een belangrijke invloed
heef! gehad op aetuele trends in het huidige a1gemeen
bestuursrecht als respectievelijk finale geschil1enbe-
slechting en de aandacht voor het bewijsrecht. In welke
mate de invloed vanuit de wetenschap besraat, is echter
volgens Michiels moe.ilijk te duiden. De verhouding
tussen de wetgevingszijde en de wetenschapskant is
immers een onduide.lijke; de politiek bepaalt uiteinde-
lijk of er uberhaupt iets ondernomen wordt naar aan-
leiding van onderzoek en wat dan precies. Ook ligt de
rechtswetenschap thans in zoverre onder vuur, dat
wetenschappelijk onderzoek met enige regel.maat wordt
gekwalificeerd als een mening waar een andere opinie
tegenover kan worden gesteld. Dit bevordert volgens
Michiels dat de politiek gemakkelijker naar eigen in-
zichten kan omgaan met onderzoeksresultaten of op-
vattingen van wetenschappers. In ieder geval worden er
ook wetswijzigingen doorgevoerd, waarbij weten-
schappers geen yinger in de pap hebben gehad. Daarbij
kan worden gedacht aan de Crisis- en herstelwet,
waarop vanuit de wetenschap stevige kritiek is gemt,
maar die er desalniettemin is gekomen. De invloed van
de wetenschappelijke evaluaties op de Awb-wetgeving
is volgens Michiels weliswaar niet heel groot, maar des
te meer hebben die evaluaties de aanpak van bestuurs-
organen en de bestuursrecbter beinvloed. Hij sloot af
met de conclusie dat er een werkelijke bestuursrechte-
lijke dialoog is ontstaan tussen wetgever, wetenschap
en rechtspraak.
-8 Tot slot
War Iijken nu op basis van de vele bijd.ragen aall de
congresbundel en de lezingen van de sprekers op het
congres, waarin verschiUende perspectieven op de Awb
werden verwoord, de belangrijke tbema's waarover
verder moet worden nagedacht door bestuursrechtju-
risten? De vele bijdragen en suggesties die daarin wor-
den gedaan voor toekomstige Awb-bepalingen, juris-
prudentie1e ontwikkelingen en flankerend beleid geven
een zeer uitgebreide bestuursrechtelijke agenda. Ais wij
daaruit een belangrijk thema pikken: een rode draad
die loopt door veel bijdragen is dar niet langer uitslui-
tend het besluit-begrip de toegang tot de bestllursrech-
ter zou dienen te bepalen, maar dat op alternatieven
moet worden gestudeerd. Op basis van de bijdragen
verwachten wij verder dat vooral de onderwerpen die
op dit moment a1 sterk de discussie bepalen, zoals het
bewijsrecht en het streven naar meer finale geschilbe-
slechting, de agenda zullen blijven sturen. Maar of dat
allemaal moet worden bewerkstel1igd met Awb-wijzi-
gingen is volgens ons de vraag. Velen hebben er imrners
op gewezen dat de Awb in hoog tempo wijzigt, steeds
complexer en veelomvattender wordt en dat de uni-
formerende werking ervan mede daardoor onder druk
is komen te staan. In de bestuursrechtelijke praktijk
bestaat uu eenmaal behoefte aan voldoende mogelijk-
heden tot differentiatie.
Wij denken daarom, dar het verstandig is om voorlopig
vooral binnen de grenzen van de Awb op zoek te gaan
naar mogelijkheden tOt kwalitatieve verbetering en
versnelling, daarvoor lijkt de algemene wet voldoende
ingredienten te bieden; het is nu aan de juristen om er
mooie gerechten van te koken!
38. Deze informatie is gebaseerd op een onder-
lOck verricht door !vtichiels in samenwerking
met wetenschappers van de UvT, bestaande de
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besrudering van publicacies in bocken, in de
achttien meest werenschappelijke tijdschrift:en,
met uitzondcring van annotaties. Resultaat is
dar sinds 1994 ongeveer 125 boeken (nieuwe
drukken niet meegerckend) en 500 arrikelen zijn
gewijd aan de Awb.

